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earlier version of  this paper was presented at  the Roundtable,  ‘Sri Lanka  in  the World – The World  in Sri 
Lanka’, held at the University of Zurich on 23 November 2011.  
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an escalation of conflict. To approach  this  topic, we build on  the  insights provided by bar‐
gaining theory and by the literature on the micro‐foundations of rebel groups. After discuss‐
ing  the current gap  in  the mediation  literature caused by  the dearth of studies scrutinizing 

























Norwegian mediation. We also discussed with  them  the problem of determining when  the 
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Failed mediation  in particular could be expected  to  induce  the conflict parties  to conclude 
that dialogue simply does not benefit them and that the best way of solving their dispute is, 


















The definition of what constitutes success or  failure  is highly contested  in  the  literature on 





45–46). The  two main datasets on mediation  in civil war resort  to measurable  indicators of 
success; however,  they strongly focus on formal outcomes, without  taking  into account  the 
implementation  of  agreements  and  the  actual  trends  in  violence  on  the  ground  (Regan, 
Frank, and Aydin 2009: 140; DeRouen, Bercovitch, and Pospieszna 2011).  
Besides the choice of the criteria for measuring success and failure, a further conceptual hur‐


















the  conflict  parties  exchange  information  (Beardsley  2008;  Savun  2009).  Since  this  infor‐









The abovementioned bargaining approach constitutes our point of  reference  for  the devel‐
opment of a  theoretical model of  the consequences of  failed mediation. Since  the  failure of 
mediation  is  translated  into political action –  that  is,  into an escalation or non‐escalation of 
the conflict – by  the conflict parties, we need  to focus on  their characteristics  if we want to 
explain the possible impact of mediation failure. This corresponds to the approach of the ra‐






















WP 202/2012  GIGA Working Papers 
the military, other parties or splinter groups (Stanley 2009: 50). At the same time, even within 
the most authoritarian systems some kind of continual dispute between different actors  in 




define as hardliners  those actors who,  ‘call for sustained confrontation with adversaries  in‐
cluding threatening the use of military force, which they view as the only viable way of de‐





ing space and will  therefore  lead  to an escalation of  the conflict as a consequence of  failed 
mediation.  
In  principle,  we  can  expect  similar  mechanisms  of  internal  competition,  information‐
processing and decision‐making  to  take place within  the  structures of both  state and non‐
state actors. Not only is the government subject to the pressure of different interest groups, 










in  several waves  after  its  inception  in  1983,  had  experienced  several  failed  resolution  at‐
tempts  before  official Norwegian mediation  efforts  began  in  1999  (Goodhand, Klem,  and 
Sørbø  2011:  31). On  22  February  2002, Norway’s  efforts  led  to  the  (separate)  signing  of  a 











LTTE’s  chief negotiator, Anton Balasingham,  implicitly dropped  the LTTE’s  long‐standing 
demand for a separate state (‘[a] homeland does not mean a separate state as such’3), thereby 
accepting the idea of autonomy in a united Sri Lanka or, as he called it, of ‘regional self‐rule’ 
(Sambandan  2002b).4 The greatest mediation  achievement was  reached  in December  2002, 
when the conflict parties declared their willingness to ‘explore’ the possibility of a federal so‐
lution. Even though, with the wisdom of hindsight, we must acknowledge that the govern‐
ment’s  and  the  LTTE’s  understandings  of  what  ‘federal’  meant  diverged  significantly 
(Uyangoda 2011: 29), the rapprochement between the conflict parties highlights that media‐
tion did contribute to the emergence of negotiable strategic objectives out of non‐negotiable 
long‐term goals. According  to our workshop participants,  the basic  long‐term objectives of 
the conflict parties – secession vs. the maintenance of a unitary state – did not change. Me‐
diation, however, contributed to changes in their shorter‐term strategic objectives.  
While several differences between  the conflict parties – especially on  the  issue of weapons 
decommissioning – had emerged by January 2003, the event leading to the first major cessa‐
tion of talks was the exclusion of the LTTE from a preparatory meeting for a donor confer‐










acted by  refusing  to participate not only  in  the preparatory meeting but also  in  the Tokyo 
conference. Even more  importantly, on 21 April 2003 they announced their unilateral with‐
drawal  from  the peace negotiations and  the  temporary  suspension of mediation  (TamilNet 
2003d). The resumption of talks was made conditional on the development of proposals for 
an interim administrative structure for the north and the east of the island (Uyangoda 2011: 













tained.  Formally,  both  conflict  parties  reiterated  their  support  for Norway  as  a mediator 







conflict  parties  had  grown  to  such  an  extent  that  it was  impossible  for  them  to  take  ad‐
vantage of  the new bargaining space opened up by  the natural catastrophe. Moreover,  im‐
mediately after the tsunami violence  increased again,  leading to a resumption of assassina‐
tions and ambushes.  
At  the same  time, both conflict parties started re‐arming, and  it was  in  this period  that  the 
LTTE built up its airborne wing (Goodhand, Klem, and Sørbø 2011: 54). After the suspension 
of mediation in April 2003, mediated talks only took place again twice more, in February and 





time,  the announcement of  the LTTE declared  that  ‘its departure  from  the peace  talks was 
henceforth indefinite’ (Smith 2011: 80). While another round of talks was organized in Oslo 





2006,  and Norway  officially  remained  active  as  a mediator  until April  2009  (Goodhand, 




tion of violence. Moreover, Norway’s  ability  to  communicate with  the LTTE was  severely 
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hampered after  the death of Anton Balasingham  in December 2006  (Goodhand, Klem, and 
Sørbø 2011: 62).  
All of this leads us to consider the LTTE’s first suspension of mediation in April 2003 as the 









on  the part of  the mediators  to bring  the  two conflict parties back  to  the negotiation  table. 
However,  this  task proved  to be  extremely difficult  since  the  suspension of  talks was  fol‐
lowed, on the one hand, by the shift towards less negotiable strategic objectives for both con‐







se basic goals remained unchanged  throughout  the  time period analyzed, some shifts  took 
place  in  the shorter‐term strategic objectives, which concerned  the  issue of how  to achieve 
those goals. As a consequence of Norwegian mediation, both parties turned to more negotia‐
ble strategic objectives. According  to our workshop participants,  the LTTE  temporarily de‐
veloped  a  ‘multi‐stage  approach’  to negotiations,  first  addressing  smaller matters  like  the 
normalization of civilian  life – with  the  intention of gradually consolidating  its quasi‐state 
structure  in  the controlled  territory. Prime Minister Ranil Wickremasinghe,  for his part,  fa‐
voured a  solution based on an extended ceasefire and a no war–no peace  situation on  the 
ground, as well as  the giving of  the economic assistance  that he believed would ultimately 
make secession irrelevant to the LTTE. The December 2002 declaration of the conflict parties 
that  they were ready  to explore a federal solution  is  the most unequivocal  indicator of  this 
shift in strategic objectives that took place in the context of mediation.  
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gotiable positions. The proposal  sent by  the government  to  the LTTE  through  the Norwe‐
gians, on 17 May 2003, one month after the suspension of talks, made only minimal conces‐
sions. It envisaged a ‘North‐East Development and Reconstruction Council’ with functions to 















did not have a sufficiently  large majority. The Sri Lankan government  in  the period under 
scrutiny was,  in  fact,  characterized by  cohabitation between  an Executive President  and  a 
government belonging to opposing political parties. The UNF government, composed of the 
Sri Lanka Muslim Congress and  the United National Party  (UNP), under  the  leadership of 
Ranil Wickremesinghe, had won  the elections  in December 2001. However, Chandrika Ku‐
maratunga  of  the  Sri Lanka  Freedom Party  (SLFP),  the dominant party  in  the  opposition 
People’s Alliance (PA), had remained in power as the Executive President. This implied that 
the government had only  limited  room  to manoeuvre  in making  concessions  to  the LTTE 
over the  interim administrative structure. Moreover, as will be seen below, hardliners capi‐
talized on  the suspension of  talks and exerted a high degree of pressure on  the Sri Lankan 
government.5 
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At the end of October 2003 the continual disagreements over the future administrative struc‐
ture of the country reached their peak. On 1 November 2003 the LTTE submitted its first‐ever 
proposal  for an  interim arrangement within a united Sri Lanka,  the so‐called  Interim Self‐
Governing Authority for the North‐East (ISGA), requesting self‐rule for the Tamil majority in 
the north and the east of the island (LTTE 2003). Even though it did not include the explicit 
demand  for secession,  this was a maximalist statement by  the LTTE, essentially calling  for 




interim  solution  in  response  to  the  UNP  government’s  “minimalist”  interim  proposals’.7 
While both conflict parties had, therefore, displayed a certain readiness to negotiate on their 
strategic objectives in the context of mediation by bringing into play the notion of federalism, 
the suspension of  talks provoked a direct shift back  towards  less negotiable positions. This 











in  increasingly nationalistic  terms. For example,  former Foreign Minister Lakshman Kadir‐
gamar  reportedly  accused  the government of  converting Sri Lanka  into  a  ‘playground  for 




                                                                                                                                                        
ing of positions within  the government, which made  it unattractive  to be seen  to provide  incentives of any 
kind. 
6   Workshop participant, 14 June 2012. 
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portantly,  the LTTE’s proposal  contributed  to  a domestic political  crisis  in  the  south  (ICG 
2007: 19). On 4 November 2003, just four days after the LTTE made public its ISGA proposal, 
President  Kumaratunga  suspended  parliament  for  two weeks  and, while  Prime Minister 









Lanka.8  The  repositioning  of  hardliners was  further  reinforced  by  a  coalition  agreement 
signed between Kumaratunga’s PA and the radical JVP in January 2004. While negotiations 
aimed at forming a coalition to topple the UNF government had been ongoing since 2002, a 









tion was brought  together.9 Besides dealing with economic  issues,  the SLFP campaign was 
mainly  targeted against  the  ISGA proposal,10 and  the hard‐line nationalist parties  strongly 
criticized the mediation process with the LTTE (Rampton and Welikala 2011: 102). Moreover, 
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the  years  2002–03  the  LTTE  ‘experimented  with  a  mini‐Glasnost  as  part  of  their  state‐
building exercise’.13 The realization that  it needed to transform  into a successful political or‐




ation  (Goodhand,  Klem,  and  Sørbø  2011:  50),  the  peace  process  exacerbated  the  internal 
fragmentation of  the LTTE,  leading  to  the  fallout between  the northern  leadership  formed 
around Prabhakaran and  the  leader of  the east, Colonel Muralitharan  (alias Karuna), who 




Even though,  initially at  least, the  level of violence remained  low, the growing mistrust be‐
tween  the government and  the LTTE contributed  to  them being unable  to seize  the oppor‐
tunity for cooperation provided by the aid and reconstruction work necessary after the 2004 
tsunami. The P‐TOMS, which could have had the additional side effect of promoting cooper‐
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ation between the government and the LTTE, was never implemented. Instead, it provoked 
massive protests  that were  led by Buddhist monks. This growing  radicalization  reached a 






wave  of  abductions  and  killings  took  place, with  Foreign Minister Kadirgamar  being  the 
most high‐profile victim,  in August 2005. Even  though  the ceasefire was still  in place, 2005 
saw a growing frequency of LTTE attacks – according to some analysts, ‘with the clear inten‐
tion of provoking war’ (ICG 2008: 2). The mediated talks between LTTE and government rep‐




in April  2006  against  the  commander  of  the  Sri Lankan Army, Lieutenant‐General  Sarath 
Fonseka, to which the army reacted by employing air strikes for the first time since the 2002 
CFA; and, second, by the LTTE’s blockade of the Mavil Aru waterway in July 2006, which led 
to  the  full  resumption  of  hostilities.  Even  though Norway’s  Special  Envoy,  Jon Hanssen‐
Bauer,  at  this  stage managed  to persuade  the LTTE  to  lift  the blockade  conditionally,  the 
government  rejected  the  proposed  arrangement  and  continued  its  military  operations. 







LTTE  irrelevant  to any political solution  to  the ethnic conflict’ – which  is exactly what ulti‐
mately happened. This shift  in  the government’s approach  to  the conflict was  further rein‐
forced by international factors, especially by Rajapaksa’s subsequent ability to gain interna‐
tional support for his campaign (Destradi 2012). 
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6  Conclusion 
The plausibility  test carried out  for  the Sri Lankan case broadly confirms  the usefulness of 
our theoretical model. For both conflict parties, the failure of mediation led to a shift towards 
less negotiable strategic objectives, and on the government side  it catalyzed the strengthen‐
ing of  the  influence of hardliners. This had a direct  impact on  the subsequent escalation of 
the conflict  in  the country. While a  range of other  factors – chief among  them  the  shifting 












failed and  inconclusive attempts at  resolving  the  conflict have not  led  to  sustainable 
de‐escalation but have instead reconstituted the conflict, redefining its parameters and 
making the possible paths to peace narrower. Peace negotiations have been occasions 




behind  this. The moderates must put  their weight behind  the mediation efforts  in order  to 
generate support among their group for the negotiation attempts. If they fail, the hardliners 
in both parties will be able  to gain greater support and  legitimation  for  their approach be‐
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